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佛港澳个人健康数据跨境流通的法治基础 
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（1.广东工业大学法学院 2.广东工业大学粤港澳大湾区协同治理与法治保障研究中心； 

3.广州数据法治研究中心） 

 

摘要：个人健康数据跨境流通是粤港澳大湾区高质量发展中的重要命题。佛山作为港澳居民

跨境就医养老的重要流向地，在粤港澳大湾区启动建设以来业已与港澳开展了良好的医疗卫

生合作实践。然而，佛港澳三地在个人健康数据跨境流通方面仍缺乏统一的规则衔接体系，

无助于跨境医疗合作的深度发展，也无助于三地数据要素跨境流动。为此，本文从从宪制基

础、普通规范、软法依据和其他规范性文件四组位阶不同的规范中，概括数据跨境流通的规

范历史逻辑，探索健康数据切入三地跨境流通法治保障建设，凝聚规范共性与标准共识。 
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一、引言 

新冠疫情防控三年的实践充分证明，粤港澳大湾区个人健康数据跨境流通有助于推动粤

港澳三地各类生产要素快速便捷流动。适逢其时的是，2023 年 6 月，国家互联网信息办公

室与香港特区政府创新科技及工业局签署《关于促进粤港澳大湾区数据跨境流动的合作备忘
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录》，数据跨境流通将成为新形势背景下粤港澳大湾区“数字湾区”建设的“重头戏”。[1]

个人健康数据跨境流通因而粤港澳大湾区数据治理建设中的重要命题。个人健康数据是指在

体检、诊断、治疗、疾病控制、医学研究过程涉及到个体特征、健康状况、遗传基因信息、

既往病史等方面的信息。个人健康数据是用户获取医疗服务的重要依据，也是医疗行业发展

提效提质的必备要素，该类数据的汇聚还关乎社会公共利益和国家安全。[2]因此，个人健康

数据的流通对个人、行业有利，但同时也伴随着安全风险。《粤港澳大湾区发展规划纲要》

指出，要建设塑造“健康湾区”，密切医疗卫生合作，这表明数字时代下大湾区的建设必然

重视健康数据跨境流通。[3]然而，《粤港澳大湾区发展规划纲要》不可能面面俱到，作为国

家战略性工作的指南针，发展规划纲要已从知识产权、司法协助、社会治安治理联动等面向

对大湾区建设进行了长远的谋划和细致的设计。佛山作为港澳居民跨境就医养老的重要流向

地，在粤港澳大湾区建设以来业已与港澳开展了良好的医疗卫生合作实践。然而，三地在个

人健康数据跨境流通方面仍缺乏统一的规则衔接体系，无助于跨境医疗合作的深度发展。在

粤港澳共建数字湾区、健康湾区的背景下，推动个人健康数据跨境流通有助于促进优质医疗

卫生资源紧密合作，并先行先试个人敏感信息跨境流通的中国方案。[4]其中，佛山作为港澳

居民跨境就医养老的重要流向地，个人健康数据流通的现实需求尤为迫切。然而与强烈数据

流通需求形成鲜明对比的是，当前佛山尚未形成大湾区数据流通的地方法治设计，在部署港

澳个人健康数据跨境流通方面相对滞后，难以为数字时代佛港澳一体化建设创设前提凸显现

了本研究命题的前沿性和现实性。 

当前，佛港澳要面对的法治格局是，粤港澳大湾区存在两种社会制度、三种法律体系、

三种货币和三个单独关税区。除了宪法和港澳基本法在国家法制上保持较为有力的统一适用

外，内部在行政级别、法律制度等深层次方面存在规则不衔接的问题。鉴于此，佛港澳个人

健康数据跨境流通必然触及许多法律问题，比如宪法与港澳基本法的关系、中央全面管治权

与特别行政区高度自治权的关系、港澳居民如何适用宪法权利义务规范问题等。[5]为打破佛

港澳大湾区数据跨境流通障碍，必须厘清佛港澳个人健康数据流通的法治基础，强化规则衔

接共识，从而推动法治化健康湾区建设。 

本文从宪制基础、普通规范、软法依据和其他规范性文件四组位阶不同的规范中概括数

据跨境流通的规范历史逻辑，探索健康数据切入三地跨境流通法治保障建设，凝聚规范共性

与标准共识。 

二、宪法和港澳基本法为佛港澳个人健康数据跨境流通提供宪制依据 

—————————————— 
[1] 国家网信办：《国家互联网信息办公室与香港特区政府创新科技及工业局签署<关于促进粤港澳大湾区

数据跨境流动的合作备忘录>》，http://www.cac.gov.cn/2023-06/30/c_1689687618127403.htm，最后访问时间：

2023 年 8 月 19 日。 
[2] 陈怡：《健康医疗数据共享与个人信息保护研究》，《情报杂志》2023 年第 5 期，第 192-199 页。 
[3] 冯泽华，刘向东：《大湾区跨境数据规则衔接的法治逻辑》，《山西市场导报》2023 年 4 月 27 日，第

11 版。 
[4] 余宗良，张璐：《我国数据跨境流动规则探析——基于粤港澳大湾区先行先试》，《开放导报》2023 年

第 2 期，第 86-93 页。 
[5] 冯泽华，杜承铭：《粤港澳大湾区行政法治协调的立法进路》，《法治论坛》2021 年第 1 期，第 131-147

页。 
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宪法和港澳基本法作为宪制性质的法律文件，可适用于包括港澳特区在内的全中国范

围。佛港澳三地作为粤港澳大湾区个人健康数据跨境流通的先行性地区，需要在宪法和港澳

基本法上获得规范基础，方可在个人健康数据规制衔接中确保合宪性审查。[1] 

第一，宪法作为国家根本大法，在“一国两制”的法治框架下是佛港澳三地间个人健康

数据跨境所遵循的根本依据。《宪法》规定“国家发展医疗卫生事业……保护人民健康”即

健康数据交流的价值体现。虽然港澳特区的法律体系与内地不同，但共同的国家利益和统一

的宪法制度规制数据跨境行为必须符合宪法程序。换言之，佛港澳在个人健康数据的规范建

设、处理机制等全过程都要体现合宪性，大湾区个人数据跨境流通同样需要以宪法为核心开

展。[2] 

第二，港澳基本法作为宪制性法律，是港澳特区对个人数据跨境流通规则建设的宪制依

据。港澳基本法均明确了中央与特别行政区的关系、特别行政区与各省、自治区、直辖市的

关系，为佛山与香港、澳门开展广泛合作提供宪制规范依据。同时，港澳基本法授予港澳两

地行政管理权、立法权、独立的司法权和终审权，港澳特区颁布施行的政策、制度等均应遵

循《基本法》的规定，这种综合性权力使得港澳具备有力充足条件推进数据跨境流通。 

三、普通规范是夯实佛港澳个人健康数据跨境流通的主要依据 

佛港澳三地设立的普通规范进一步夯实了个人健康数据跨境流通的法治基础，均以谨慎

态度作出一系列安全原则指引规范。 

首先，内地立法。第一，《个人信息保护法》对个人信息跨境作出原则性规制，个人健

康数据因属于敏感个人信息受其限制。该法规定个人信息的跨境提供需要经国家网信部门的

安全评估、保护认证或签订标准合同，并通过履行“告知-同意”行为范式取得数据主体的

明确同意。第二，《数据安全法》第 31 条分别对两种特殊主体的数据出境安全管理进行规

定，为内地数据的出境监管提供法治指引。第三，《网络安全法》对医疗等涉及重大公共安

全的数据控制者进行规制，强调关键数据应当存储在境内。第四，广东省和佛山市陆续出台

《广东省数字经济促进条例》《佛山市政务数据资源管理办法（试行）》等规范，强化信息

规制力度。 

其次，香港特区立法。香港个人健康数据跨境遵循数据流转的一般规则，即符合《个人

资料（私隐）条例》第 33 条所列明的三项条件之一：目的地列入白名单、有合理理由相信

法律规制类似、当事人书面同意。但事实上，这一条款迟迟未有生效实施，港区政府并未对

个人数据跨境转移作过多限制。[3]然而，虽该条款至今尚未正式实施，但亦可看出香港立法

者对个人数据跨境的重视程度，并且伴随个人数据成为一种重要战略资源凸显着生效的迫切

性。[4] 

—————————————— 
[1] 莫纪宏：《特别行政区制度法律特征的宪法学再释义》，《中外法学》2022 年第 5 期，第 1163-1179 页。 
[2] 黄哲瑞，冯泽华：《粤港澳大湾区个人健康信息规则衔接的立法进路》，《紫荆论坛》2022 年第 3 期，

第 58-65 页。 
[3] 冯泽华，刘向东：《以法治护航粤港澳大湾区数据跨境流动》，《南方日报》2023 年 8 月 28 日，第 A05

版。 
[4] 邓凯：《法政新思/巩固湾区数据枢纽 完善香港数据跨境法制（上）》，《大公报》2022 年 8 月 26 日，
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最后，澳门特区立法。第一，《个人资料保护法》中针对个人资料跨境转移作出一般原

则和例外情况的相关规定，当个人资料保护办公室认定某个人资料在出境后仍能得到适当的

保护程度，才可进行转移。[1]若个人健康数据的转移涉及公共卫生安全，还需遵循其他法律

规范。第二，澳门《个人资料保护法》将与个人健康相关的资料列为敏感数据，包括出境在

内的处理行为原则上不被允许，只有在遵循非歧视原则以及满足以下条件之一时方可进行：

法律或规章规定；基于重大公共利益并经个人资料保护办公室允许；当事人明确许可。 

四、软法基础凝聚佛港澳个人健康数据跨境流通的规范共识 

一般而言，软法是指具有实际效力但原则上不具有法律约束力的行为规则，能在数据等

要素跨域治理的利益协调方面发挥独特的制度优势。申言之，按软法生成逻辑的不同，可分

为统合性软法和合意性软法，在佛港澳数据跨境流通中均有体现。 

统合性软法是指由中央作为主要制定者，围绕粤港澳大湾区建设总体规划和根据不同区

域发展需要统合形成的软法规范总称。例如《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个

五年规划和 2035 年远景目标纲要》、《粤港澳大湾区发展规划纲要》、《关于促进粤港澳

大湾区数据跨境流动的合作备忘录》等，该类规范均指出要推动数据跨境安全有序流通，是

佛港澳三地共建“健康湾区”共同诉求的高位体现，并提供了宏观的发展指南。 

合意性软法是指粤港澳三地不同主体间通过协商达成合意形成的各类软法协议，以共同

意愿促进实际行动。例如，国家商务部与港澳分别签署的服务贸易协议（CEPA）及其补充

协议。虽然该类协议并非针对数据跨境流通，但内地与港澳早期包括卫生领域在内的各项合

作为个人健康数据的跨境交流打下坚实基础。又如，广东省分别与港澳协商制定的《粤港合

作框架协议》、《粤澳合作框架协议》等框架协议，其中均提出要加强医疗服务的合作，完

善居民转诊安排，推进医院病情查验结果互认等，暗含着个人数据跨境流通的内容。[2]再如

粤港澳针对健康数据相关领域跨境签署的专项协议，包括粤港澳三地签署的《粤港澳传染病

防治交流合作机制协议》《粤港澳大湾区卫生与健康合作框架协议》《粤港澳大湾区卫生健

康合作共识》等，大多强调加强三地卫生医疗合作，促进健康信息要素的顺畅流动。 

五、其他规范性文件对佛港澳个人健康数据跨境流通作出补充依据 

佛港澳三地各自为促进和保护数据跨境行为所发布的其他规范性文件，作为一种灵活、

政策导向式的规范依据，也在客观补充着个人健康数据跨境流通前后的法治基础。 

一是完善个人健康数据出境前的安全保护。2022 年 7 月，国家互联网信息办公室发布

《数据出境安全评估办法》，指出涉及敏感重要的数据出境需要通过省级网信部门向国家网

信部门申报数据出境安全评估，防范数据出境安全风险。2023 年 2 月，《个人信息出境标

准合同办法》出台，要求以签署官方制定的合同模板方式来确保个人信息在出境之后保护水

—————————————————— 
第 A12 版。 
[1] 吴燕妮：《粤港澳大湾区跨境数据流动治理范式的挑战与进路》，《深圳社会科学》2023 年第 2 期，第

14-25 页。 
[2] 韩晋雷：《粤港澳大湾区数据要素安全有序跨境流动的困境与出路》，《网络安全与数据治理》2023 年

第 3 期，第 20-26+33 页。 

http://www.baidu.com/link?url=8k4I7MSpLjRhaz1eex7gbkFfY5EWV4TJ77up6Z8QNs2dV5NImQ4t2uhqOpseer0uPjHEass2BmwIUF4J_Ei_NnCZTnJhxRlEoStt4tOkJOe
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平不低于原有标准，强化了数据出境的保护效力。[1]佛山市也出台一些旨在促进数字经济发

展的政策文件，例如《佛山市推动数字经济发展实施方案》《佛山市禅城区推进数字经济发

展实施办法》《佛山市顺德区支持数字经济集聚发展若干政策措施》等，客观上为数据跨境

流通提供了更契合本地区实际的规范依据。类似的，香港特区为完善《个人资料（私隐）条

例》对个人数据出境的相关规则，于 2014 年由个人资料（私隐）专员制定并公布了《保障

个人资料：跨境资料转移指引》和香港建议条文范本（RMCC），并于 2022 年发布《跨境

资料转移指引：建议合约条文范本》给予补充，向数据跨境双方提供了建议标准合同模板进

行安全保护。[2] 

二是在合规范围内促进数据出境。跨境数据流通的合规问题愈发得到理论与实务界关

注，成为政府规制的重点领域。广东省人民政府在 2021 年 7 月印发《广东省数据要素市场

化配置改革行动方案》，明确提出要推动粤港澳大湾区数据有序流通，支持医疗等科研合作

项目数据资源有序跨境。又如深圳与香港签署《香港病人转介项目合作协议》，先行探索跨

境医院转诊方式，是后续佛山等市个人健康数据跨境流通的重要探索方向。 

六、余论：以立法协同机制推进佛港澳个人健康数据跨境流通 

从上面列举的各大法律文件来看，佛港澳三地在各自的法域均具有促进个人健康数据跨

境流通的规范基础。但是仍然存在法治基础不够牢固、立法协同尚未取得突破、行政协调效

率较低等问题。在佛港澳三地各自的法制建设发展的同时，亟需由中央开展整体性的顶层设

计。 

当前，基于“一国两制”的宪制现实，佛港澳个人健康数据跨境流通面临的首要问题是，

顶层设计的协调机制在法律地位上不明确。目前，为了更好地推动粤港澳大湾区法治化建设，

2018 年中央成立粤港澳大湾区建设领导小组，作为国家层面协调大湾区建设的议事协调机

构。 

从过去的实践来看，涉港澳的议事协调机构（如中央港澳工作协调小组）在推动港澳与

内地融合发展中确实发挥了一定的协调作用，具有不可或缺的地位。一般而言，涉港澳的议

事协调机构因其跨部门协调的权力而具有较高权威性，作出的决策一般均可通过全国人民代

表大会的方式上升为国家和法律意志，从而得到一定程度的实施。然而，无论这种决策的权

威性有多强，作为议事协调机构的粤港澳大湾区建设领导小组没有明确的法律地位，其作出

的决策在港澳特区并不一定具有约束力，[3]加之港澳特区的司法独立传统，上述决策在港澳

可能遭遇司法复核。 

纵观当前中国的宪制结构，一些宪定机关如全国人大及其常委会、国务院等，可以通过

—————————————— 
[1] 广东外语外贸大学粤港澳大湾区研究院课题组，申明浩，滕明明等：《数据要素跨境流动与治理机制设

计——基于粤港澳大湾区建设的视角》，《国际经贸探索》2021 年第 10 期，第 86-98 页。 
[2] 陈朋亲，毛艳华：《粤港澳大湾区基础设施互联互通的底层逻辑与推进策略》，《港澳研究》2023 年第

1 期，第 80-92 页。 
[3] 宋华琳，徐曦昊：《行政法中机构协调的法治架构——以公共卫生治理为例证》，《南开学报（哲学社

会科学版）》2023 年第 2 期，第 169-180 页。 
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基本法解释、行政指令甚至宪法解释、基本法修改等方式在大湾区建设实践中发挥作用，[1]

但粤港澳大湾区建设领导小组的定性导致其难以长期从事法律冲突协调工作。首先，在立法

方面，特别行政区享有立法权，特别行政区法律机关的立法要报全国人大常委会备案，但备

案不影响法律生效，全国人大常委会可将不符合基本法关于中央管理的事务以及中央与特别

行政区关系的条款的法律发回。其次，从法律实施层面来看，除国防、外交以及其他不属于

特别行政区自治范围的全国性法律外，其他全国性法律也缺乏在特别行政区实施的进路。最

后，在司法层面，特别行政区享有独立的司法权和终审权。换言之，粤港澳三地缺乏共同的

上级司法机关。[2] 

如上，粤港澳大湾区建设虽纳入中央的顶层设计，但缺乏高位阶的法律规范为强力保障

的。考虑到佛港澳三地间长期存在的法律冲突问题，需要在粤港澳大湾区建设领导小组外建

立一项完善的顶层设计的协调机制——粤港澳大湾区立法协同机制。此种协同机制应该为佛

港澳个人健康数据跨境流通提供法治动力，更好地调适数据流通中出现的法律冲突问题。从

目前的粤港澳大湾区衔接实践来看，由粤港澳三地的行政机关为主导，逐步推动各法域的立

法机关共同参与，是建立粤港澳大湾区立法协同机制的可行进路。 

—————————————— 
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